



SAVJETOVANJE S JAVNOŠĆU U PRIPREMI PROPISA  
U HRVATSKOJ 





Savjetovanje s javnošću uobičajen je instrument uključivanja javnosti u procese 
oblikovanja javnih politika diljem demokratskih država, koje ih najčešće pravno 
reguliraju. U Republici Hrvatskoj savjetovanja s javnošću – osobito u svojoj elek-
troničkoj inačici (e-savjetovanja) – predstavljaju relativno nov način participacije 
javnosti u procesu regulacije, koji znanstveno još nije opsežnije istražen. U ovom se 
radu savjetovanja s javnošću analiziraju u dva aspekta. Prvo, ocjenjuje se adekvat-
nost hrvatskog pravnog okvira te se ocjenjuje njegova usklađenost s međunarodnim 
standardima, dok se u drugom dijelu prikazuju nalazi empirijskog istraživanja 
provedenog metodom kvantitativne analize sadržaja izvješća i drugih dokumenata 
e-savjetovanja koja su provele upravne organizacije u Hrvatskoj u razdoblju od 
2016. do 2018. godine. 
Ključne riječi: savjetovanja s javnošću, pravni okvir, primjena e-savjetovanja, 


























u	nedostatku	 sustavnih	evaluacija	procesa	 savjetovanja	 i	njihovih	 ishoda	od	
strane	organizatora,	akademske	zajednice,	stručnih	udruženja	i	dr.2 






1	 Instrumenti	 participacije	 javnosti	 oživotvorenje	 su	 načela	 otvorenosti,	 koje	 je	
vezano	uz	procese	političkog	odlučivanja	 i	političke	moći,	 za	 razliku	od	ostvari-
vanja	načela	transparentnosti	primarno	kroz	pravni	instrument	pristupa	informa-
cijama	tijela	javne	vlasti.	Vidi	Musa,	A.,	Transparentnost – kako i zašto?, u: 5. Forum za 
javnu upravu,	Institut	za	javnu	upravu	i	Friedrich	Ebert	Zaklada,	Zagreb,	2013.,	str.	
11;	Musa,	A.,	Informacije za građane: transparentnom i otvorenom javnom upravom prema 
boljem upravljanju i povjerenju građana,	u:	Koprić,	I.;	Musa,	A.;	Giljević,	T.	(ur.),	Gra-
đani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora,	Institut	za	javnu	
upravu,	Zagreb,	2017.,	str.	29	–	72.
2	 Vidi,	primjerice,	Pina,	V.;	Torres,	L.,	The Managers’ View of Participation Processes with 
Citizen Panels,	u:	Aichholzer,	G.;	Kubicek,	H.;	Torres,	L.	 (ur.),	Evaluating e-Partici-
pation: Frameworks, Practice, Evidence,	Springer,	London,	2016.,	str.	301.
3	 Narodne	novine,	br.	140/2009.
4	 Narodne	novine,	br.	25/2013,	85/2015.	







izdvaja	 dobrim	praksama	koje	 dijeli	manji	 broj	 članica	EU-a	 –	 objavljivanje	




















2. SAVJETOVANJA S JAVNOŠĆU KAO INSTRUMENT 
PARTICIPACIJE JAVNOSTI U PROCESU REGULACIJE
Uključivanje	javnosti	u	donošenje	odluka	i	oblikovanje	javnih	politika	danas	
je	nužna	značajka	suvremenih	demokratskih	država.6	Suočene	sa	sve	komplek-




















javnosti,	 bez	 povratnog	 tijeka	 informacija	 od	 strane	 javnosti.	Konzultiranje	
kao	viša	razina	omogućuje	prijenos	informacija	i	u	suprotnom	smjeru,	ali	bez	
postojanja	 dijaloga,	 partnerskog	 odnosa	 i	mogućnosti	 predlaganja	 dnevnog	
reda	od	strane	javnosti,	koje	su	značajke	participacije	kao	treće,	najviše	razine	







i prikupljanja povratne informacije javnosti. Pritom tijelo javne vlasti uvijek 
određuje	način	na	koji	će	se	prikupljati	primjedbe	i	prijedlozi	zainteresiranih	
koncepti u razvoju odnosa građana i javne uprave,	u:	Koprić,	 I.;	Musa,	A.;	Giljević,	T.	
(ur.),	Građani, javna uprava i lokalna samouprava: povjerenje, suradnja, potpora, Institut 
za	javnu	upravu,	Zagreb,	2017.,	str.	4	–	7.
7	 Wang,	X.;	Wan	Wart,	M.,	When Public Participation in Administration Leads to Trust: 
An Empirical Assessment of Managers’ Perceptions,	Public	Administration	Review,	vol. 
67,	br.	2,	2007.,	str.	266.
8 OECD, Građani kao partneri: Informiranje, konzultiranje i participiranje javnosti u kreira-
nju provedbene politike,	Oksimoron,	Zagreb	(hrvatski	prijevod),	2004.,	str.	24;	Rowe,	




















najčešće	 su	 regulirana	 zakonom	 ili	 neobvezujućim	 smjernicama.	Općenito	
govoreći,	 u	 anglosaksonskim	 i	 skandinavskim	 zemljama	 prevladava	 pristup	
mekog	prava,	dok	je	u	europskim	kontinentalnim	zemljama	evidentniji	tvrdi	
pristup11,	 uz	 značajne	 razlike	među	pojedinim	državama	 i	manjak	 sustavne	
regulacije savjetovanja.12 
10	 Tomkova,	J.,	E-consultations: New tools for civic engagement or facades for political corre-
ctness?,	European	 Journal	of	 ePractice,	br.	7,	2009.,	 str.	3	–	6,	http://citeseerx.ist.
psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.466.7291&rep=rep1&type=pdf	 (3.	 siječnja	
2020.);	Fuchs,	D.,	Participatory, liberal and electronic democracy,	u:	Zittel,	T.;	Fuchs,	D.	
(ur.),	Participatory Democracy and Political Participation: Can participatory engineering 
bring citizens back in?,	Taylor	i	Francis,	New	York,	2007.,	str.	42	–	44;	Shulman,	S.	W.,	
eRulemaking: Issues in Current Research and Practice,	 eRulemaking	Research	Group,	
2005.,	str.	635,	https://scholarworks.umass.edu/erulemaking/4	(3.	siječnja	2020.).	
11	 Bugarič,	B.,	Openness and Transparency in Public Administration: Challenges for Public 
Law,	Wisconsin	International	Law	Journal,	vol.	22,	br.	3,	2004.,	str.	505	–	506;	vidi	
Popelier, P., Management of Legislation,	u:	Karpen,	U.;	Xanthaki,	H.	(ur.),	Legislation in 
Europe: A Comprehensive Guide for Scholars and Practitioners,	Hart	Publishing,	Oxford,	
Portland,	2017.,	str.	57	–	59.	
12 OECD, op. cit.	u	bilj.	5.
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3. PRAVNI OKVIR ZA PROVEDBU SAVJETOVANJA S JAVNOŠĆU 
U RH I NJEGOVA USKLAÐENOST S MEÐUNARODNIM 
STANDARDIMA


















(Narodne	 novine,	 br.	 99/2013)	 ukinut	 je	 Pravilnik	 o	 uvjetima	 za	 izbor	 u	 znan-
stvena	zvanja	(Narodne	novine,	br.	34/2013).	Vidi	Musa,	A.;	Vidačak,	I.;	Volmut,	








17	 Kada	 je	 riječ	o	 sustavnim	zakonima	u	području	 javne	uprave,	održavanje	 javnih	
rasprava	pri	izradi	nacrta	propisa	bilo	je	predviđeno	i	Zakonom	o	sustavu	državne	
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Pravni i institucionalni aspekti prava na pristup informacijama i transparentnosti u Republici 























































rodne	novine,	br.	25/2013	i	85/2015)	–	savjetovanja	s	javnošću;	Musa	et al., op. cit. u 
bilj.	14,	str.	29.



















ZPPI-ja,	kao	pravno	superiornijeg	akta	po	načelima	lex superior derogat legi inferiori 
i lex posterior derogat legi priori	 imaju	prednost	pred	odredbama	Kodeksa	te	su	
odredbe	Kodeksa	za	tijela	javne	vlasti	obvezujuće	samo	u	dijelu	u	kojem	se	ne	
kose	s	odredbama	Zakona.28 
3.2. Usklađenost hrvatskoga normativnog okvira s međunarodnim 








preporuke, kodekse, smjernice i sl.
27	 https://savjetovanja.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/kopija/Savjetovanja/Smjer-
nice_PDF.pdf.

















Dokumenti	VE-a	 ponajprije	 su	 usmjereni	 na	 postavljanje	 šireg	 okvira	 i	
temeljnih	načela	za	demokratično	upravljanje	 i	vladavinu	prava,	posebno	na	
lokalnoj	razini	vlasti.31	Participacija	kao	fundamentalno	načelo	i	pravo	sadržana	
je u Europskoj povelji o lokalnoj samoupravi iz	1985.	te	u	njezinu	Protokolu	o	
pravu na sudjelovanje u poslovima lokalne vlasti iz	2009.,	u	kojima	se	procedure	
za	konzultiranje	 javnosti	navode	kao	 jedan	od	mehanizama	 jačanja	 lokalne	
participacije.	Standardi	koji	se	 implicitno	odnose	na	savjetovanja	s	 javnošću	













D., Participacija na lokalnoj razini kao standard Vijeća Europe: uloga Europske povelje o lo-
kalnoj samoupravi i Protokola o pravu na sudjelovanje u poslovima lokalnih vlasti,	u:	Koprić,	
I.	(ur.),	Europeizacija hrvatske lokalne samouprave: Dva desetljeća primjene Europske povelje 
o lokalnoj samoupravi,	Institut	za	javnu	upravu,	Zagreb,	2018.,	str.	292	–	312.
32	 Preporuka	je	donesena	2001.	te	revidirana	u	ožujku	2018.	




































34	 Vidi	Ofak,	L.,	Application of the Aarhus Convention in Southeast Europe,	u:	Rodin,	S.;	
Perišin,	T.	(ur.),	Judicial Application of International Law in Southeast Europe, Springer, 
Heidelberg,	New	York,	Dordrecht,	London,	2015.,	str.	43	–	62.	
35 OECD, op. cit.	u	bilj.	8,	str.	16.
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Uz	 šira	 načela	 transparentnosti,	 otvorenosti,	 responzivnosti	 i	 povjerenja,	








zainteresirane	 javnosti	 i	uključivanje	 što	 šireg	kruga	zainteresirane	 javnosti,	







usporedba	nacionalnih	 odredbi	 s	međunarodnim	 standardima	 za	 provedbu	
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Tablica 1. Standardi za provedbu savjetovanja s javnošću u međunarodnim dokumenti-
































































Tijela javne vlasti moraju na 




javnost o njegovim 
promjenama. 




























































































Tijela javne vlasti moraju 
prilikom	objave	nacrta	akta	o	








javnosti, navesti mjere koje 
























































































identificirani dovoljno rano 
kako	bi	se	sam	postupak	



























javnosti, u skladu s 
danim okolnostima.
Trajanje savjetovanja 








































































































je najprikladnije s 
obzirom	na	akt	i	











































































provode savjetovanja preko 
središnjeg	internetskog	
portala,	a	druga	državna	
tijela, jedinice lokalne i 
regionalne samouprave 
i	pravne	osobe	s	javnim	
ovlastima preko internetske 
stranice	ili	središnjeg	portala.
Savjetovanje	je	moguće	
provesti, osim kao 
internetsko,	u	obliku	javnih	










javnosti imenovanjem u 
stručne	radne	skupine	
te	organiziranje	javnih	







































































































































savjetovanja tijela javne 
vlasti	obvezna	su	objaviti	
na	središnjem	portalu	
ili internetskoj stranici 
izvješće	sa	zaprimljenim	



















integritet i transparentnost 
postupka savjetovanja 
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4. PROVEDBA SAVJETOVANJA S JAVNOŠĆU U PRAKSI 
HRVATSKIH UPRAVNIH ORGANIZACIJA
4.1. Provedba savjetovanja s javnošću – ocjena na temelju godišnjih 


















































Slika 1. Porast broja provedenih savjetovanja sa zainteresiranom javnošću na razini 





2015. 2016. 2017. 2018.
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4.2. Provedba savjetovanja s javnošću – rezultati kvantitativne 
analize sadržaja izvješća o provedenim e­savjetovanjima  
od 2016. do 2018. godine
i. Metodologija i podaci
U	ocjeni	 stanja	provedbe	 savjetovanja	 s	 javnošću	u	praksi	RH	koriste	 se	








razdoblju	 (tri	 savjetovanja	 godišnje	 ili	 devet	 kumulativno),	 identificirane	 su	







39	 Riječ	 je	o	dijelu	 istraživanja	provedenoga	2018.	 i	2019.	godine	za	potrebe	 izrade	
doktorske disertacije. 
40	 Ta	 su	 tijela	 identificirana	 na	 temelju	 kumulativnih	 izvješća	 tijela	 javne	 vlasti	 o	
provedbi	ZPPI-ja	za	2016.,	2017.	i	2018.	godinu,	objavljenih	na	internetskoj	stranici	



















kvalitete	 provedbe	 savjetovanja	 dobivenima	 primjenom	kvantitativne	 istra-
živačke	metode	koja	omogućuje	formuliranje	validnih	zaključaka	na	temelju	
velikog	 broja	 prikupljenih	 podataka.	 Podaci	 o	 učestalosti,	 trajanju	 i	 jasnoći	
savjetovanja	te	prihvaćenosti	komentara	sudionika	vidljivi	su	u	izvješćima	o	





distinkcija	 između	 tijela	državne	uprave	 (TDU)	 i	 agencija	koje	 između	 sebe	
pokazuju	značajnija	odstupanja.
























































































vanja	nešto	 je	duže	na	državnoj	u	odnosu	prema	 lokalnoj/regionalnoj	 razini	
48	 Uz	 spomenutu	Koprivnicu	 velikim	brojem	 e-savjetovanja	 još	 se	 izdvajaju	 Ivanec	
(109),	Varaždinske	Toplice	(92)	i	Lepoglava	(81).




















































































Tablica 2. Jasnoća e-savjetovanja 
vrsta	upravne	organizacije medijan srednja vrijednost
tijela	državne	uprave 1 1,5
agencije 4 3,2












































51	 Koprić,	I.;	Marčetić,	G.;	Musa,	A.;	Ðulabić,	V.;	Lalić	Novak,	G.,	Upravna znanost – 
Javna uprava u suvremenom europskom kontekstu,	Pravni	fakultet	Sveučilišta	u	Zagrebu,	
Zagreb,	2014.,	str.	255;	Burton,	P.,	Conceptual, Theoretical and Practical Issues in Measu-
ring the Benefits of Public Participation, Evaluation, vol.	15,	br.	3,	2009.,	str.	269	–	270;	
vidi	i	Gaster,	L.,	Participation and local government,	u:	Douglas,	L.	N.;	Campbell,	D.	(ur.),	
Promoting Participation: Law or Politics?,	Cavendish	Publishing	Limited,	London,	1999.	
432	 Petra	Ðurman:	Savjetovanje	s	javnošću	u	pripremi	propisa	u	Hrvatskoj


































P., Utjecaj organizacijskih varijabli na proces i rezultate participacije u javnoj upravi, doktor-
ska	disertacija,	Pravni	fakultet	Sveučilišta	u	Zagrebu,	Zagreb,	2019.
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najčešće	činilo	po	hitnoj	proceduri.	Vidi	Ðurman,	P.,	Europeizacija javne uprave i na-
čelo otvorenosti,	Godišnjak	Akademije	pravnih	znanosti	Hrvatske,	vol.	7,	br.	1,	2016.,	
str.	347.	Šire	o	utjecaju	europeizacije	na	javnu	upravu	u	RH	vidi	Koprić,	I.,	Prilagod-
be hrvatske javne uprave europskim standardima,	u:	Koprić,	I.	(ur.),	Europeizacija hrvatske 
javne uprave,	Pravni	fakultet	Sveučilišta	u	Zagrebu	i	Studijski	centar	za	javnu	upravu	
i	javne	financije,	Zagreb,	2014.,	str.	3	–	32.	
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Prilog 1. Popis tijela uključenih u empirijsko istraživanje
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PUBLIC CONSULTATIONS IN THE REGULATORY PROCESS  
IN CROATIA
Public consultations today represent a common instrument for public participation in 
the regulatory process, that is, in the process of formulating public policies, including draft 
laws, secondary legislation and other acts. Although public consultations are most often 
legally regulated, there are differences in the nature, scope and content of the pertinent legal 
requirements, which – alongside administrative tradition and established practices - reflect 
on their implementation in practice. In Croatia, public consultations – now in the form of 
e-consultations – represent a rather new instrument for involving the public in the regulatory 
process, the features and outcomes of which have not been widely scientifically investigated 
yet. Therefore, the purpose of this paper is twofold; first, to analyse the legal framework 
for public consultations and its compatibility with the standards contained in legal acts 
and documents of the European Union, Council of Europe and other international orga-
nizations (UN, OECD). Secondly, the paper aims at providing empirical insights into the 
implementation of e-consultations in the practice of administrative organizations at different 
levels of government (national, regional, local). Empirical research has been conducted by 
a quantitative content analysis of the reports and other documents of the e-consultations 
implemented in the period from 2016 to 2018. The findings suggest that although the 
legal framework for public consultations is adequate and compatible with international 
standards, there are some deficiencies with regard to their practical implementation, such 
as the frequency of their conduction at the local level, the clarity of the process, etc. 
Keywords: public consultations; legal framework; implementation of e-consultations; 
administrative organizations; empirical research
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